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ABSTRACT 
The World Trade Organization  (WTO)  is currently  in a state of  flux and unable to advance  its rule‐
making function through the Doha Development Round. Out of this  impasse a new architecture of 
negotiations has emerged, centred on mega‐regional trade agreements and plurilaterals. Although a 
package  was  negotiated  at  the  Bali  Ministerial  Conference  in  December  2013,  since  then  WTO 
negotiations have largely returned to their quagmire. Accordingly, this report seeks to synthesise the 
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primarily  developing  countries.1  The  project,  now  concluded, was  entitled  ‘Restoring Multilateral 
Trade Cooperation’. Its purpose was to explore, with particular emphasis on the views and needs of 
the developing world, the new paths that trade negotiations have taken since the 2008 stalemate in 
the  Doha  Round.  Equally  important,  we  hope  to  build  an  intellectual  framework  for  restoring 
multilateral co‐operation  in multilateral  trade negotiations, and  to do so  in a way  that can enable 
meaningful agreements that further both trade liberalisation and economic development. 
In  the  first half of 2014 dialogues were held  in Seoul  (February), Brasilia  (April) and  Johannesburg 
(June),  bringing  together  trade  experts  from  developing  country  governments,  international 
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Notwithstanding these caveats, the dialogues in all five locations followed consistent themes, which 
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2. MULTILATERAL TRADE NEGOTIATIONS IN THE WAKE OF 
THE DOHA STALEMATE 
There are many reasons why the Doha Round is stalled, and it is impossible to do justice to all of them 




section concludes with a brief  review of  the WTO’s most  recent  response,  in  the  form of  the Bali 
package. 
 
2.1 Multifaceted problems of the Doha Round 
Shifting political economy 
The dynamics of negotiating among 160+ WTO members would be challenging even if the members 
were like‐minded. This is a broader problem with multilateralism, as is evident in stalemates in various 


















constitute  the great majority of WTO members,  they have not grasped  the mantle of  leadership. 






While  developed  countries  find  the  new  contestation  unsettling,  they  too  have  failed  to  provide 
effective Doha Round leadership. A major reason is that their business and agricultural communities 
 


















resisted developed  countries’ demands on  industrial  tariffs and on  services. Developing  countries 
(with some variances among  them) have also pressed  for a  reduction  in agricultural supports,  the 






developing  and  developed  countries.  For  example,  some  developing  countries  strongly  resist 
agriculture liberalisation and reform, both at home (eg, India) and in the EU (eg, African access to EU 
trade  preferences),  while  others  favour  industrial  tariff  (eg,  China)  and/or  services  market 





urge  that  those  concepts  remain  at  the  centre  of  the  negotiations.  These  countries  remain  fully 
supportive of the multilateral trading system. However, they recognise the challenges that the Round 
faces,  and  they  have  groped  – with  visible  frustration  –  for ways  in which  the  Round might  be 







rules negotiations on  the goods  side, on anti‐dumping and  countervailing duties, have not  shown 
promise at any stage. The same observation applies to two other areas of negotiations, namely Trade 
 







above,  it seems unlikely  that agreement  is within  reach on NAMA, or on agricultural  tariffs, or on 
























willingness on  the part of  these countries  to  lead any effort  to  find common ground on  the now‐
disputed conceptual  issues.  India  seems equally unwilling. This  leaves China, but, as noted above, 
China has not yet formulated its policy positions. One of the discussion points in Beijing was that while 
China is interested in signing up to the TISA, it is also involved in MPTA processes through the Regional 









multilateral  trade  liberalisation  in  a way  that  takes  adequate  account  of  economic  development 
issues. 
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The challenge of consensus 
Since the WTO operates under a consensus culture, these underlying differences were always going 
to make it difficult to achieve the needed agreements. Related to this, the Doha Round makes use of 




in  specific negotiating areas. The  single undertaking approach may no  longer be viable, especially 
given  the  significant  differences  in  the  development  levels  of  member  states  and  even  bigger 
differences  in  the areas  in which existing multilateral disciplines  should be deepened  (WTO +) or 
lessened (WTO ‐), and the new areas in which multilateral disciplines should be established (WTO‐X).  
 













Thus  the term  ‘GVCs’  is useful shorthand  for a process  in which many different  ‘moving parts’ are 
required to produce and/or sell a product, and that requires the cross‐border movement and supply 
of all kinds of things,  including investment, knowledge, data and people. The label only imperfectly 









increasingly  focused  on  ‘behind  the  border’  rules  governing  competition,  investment,  intellectual 
property rights (IPRs), state‐owned enterprises (SOEs), services, and product regulation and standards 
(technical barriers to trade, and sanitary and phytosanitary measures). The absence of attention to 
GVC  issues  broadly  defined  is  one  reason  for  the  international  business  community’s  lukewarm 
support of the Round. Furthermore, those wishing to establish rules relevant to GVC operations are 
 







noted  above,  the  thinking  around  agriculture  is  still  largely  dominated  by  the  assumption  that 





has  decided  it  does  not  like  investor–state  dispute  settlement  (ISDS)  or  the  prospect  of  EU–US 
regulatory co‐operation in a variety of areas. More broadly, many points divide the EU and the US on 
‘behind  the  border’  issues,  and  in  a  number  of  areas  it  is  clear  that  both  want  to  keep  policy 
space along  lines  that are  similar  to what developing nations want  to be able  to do,  for example 
favouring  domestic  firms  in  the  application  of  government  procurement  contracts;  having  the 
freedom  to  subsidise  investment;  safeguarding  culture;  pursuing  industrial  policies;  etc.  In  some 
instances, some developing countries are to the ‘right’ of the US and EU, such as when it comes to 
belief in openness and integration into the world economy, a good example being the Pacific Alliance. 






demands  for  a  ‘rebalancing  of  obligations’  and  in  their  desire  to  see  issues  of  concern  to  them 
addressed  in  the  negotiating  process.  The  private  sector  –  both  industrial  and  agricultural  –  is 
lukewarm in its enthusiasm, especially because the new ‘behind the border’ issues relevant to GVCs 




WTO  negotiating  agenda, mechanism  and  process.  In  all  dialogue  discussions  participants, while 
favouring  continued  focus  on  the  Doha  Development  Agenda,  acknowledged  the  difficulty  of 
stemming  the  tide  on  preferential  trade  agreements  (PTAs)  and,  especially,  MPTAs.  These 
arrangements are perfectly  legal within  the context of  the WTO5 and changing  the provisions  that 
regulate regional trade agreements as provided for in GATT Article XXIV would take as much effort as 
is needed to conclude the Doha Round. This especially applies to the MPTAs, which have grown  in 
significant part  from  geopolitical  roots.  The most  pressing  issue  in  relation  to MPTAs pertains  to 

























that  China  will  participate  in  TISA  and  the  embryonic  plurilateral  negotiations  on  trade  in 
environmental goods. There  is,  in many developing countries  (certainly  in Brazil and South Africa) 
discomfort with  the emphasis  in  the MPTAs and TISA on expanding  the  rules of  trade  to  include 
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disputes  under  the  mega‐regionals.  While  MPTAs  are  allowed  under  GATT  Article  XXIV,  if  their 
disciplines are not covered by the WTO, can they still use WTO processes to resolve disputes? Another 
question relates to how this would be received by non‐participants if such disputes were to be heard 
under  the  DSB.  One  concern  relates  to  the  multilateralisation  of  MPTA  disciplines  through  DSB 











2.3 The WTO response: The Bali deal 
Considering the many obstacles to achieving consensus in the Doha Round, the collective goal for the 




is  implemented  fully,  will  generate  substantial  benefits,  weighted  toward  developing 
countries; 
 




its  schedule  of  commitments,  and,  where  requested,  high‐income  countries 
voluntarily provide funds to help developing countries and least developed countries 























other substantive, emerged  in opposition  to  implementation of  the Bali Package. First, a group of 
(mainly  African)  developing  countries  objected  that  implementing  the  TFA  and  the  other  Bali 
commitments now would comprise only part of the Doha agenda and would thus be inconsistent with 
the  single  undertaking.  In  the  end,  these  objectors  relented.  India,  however,  raised  a  major 










in  the  broader  effort  to  reconstitute  the  round.  Consequently  the  WTO  membership  finds  the 
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multilateral trading system at a crossroads: unable to proceed with even a limited agenda, or to escape 
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potentially  intruding on domestic  industrial policy space. Similarly,  in South Africa  the discourse  is 
labelled  a  ‘narrative’  and  rejected  for  being  a  replay  of  the  ‘Washington  consensus’:  an  agenda 




and operational approaches  in  response  to  the GVCs narrative  and other developments was also 
emphasised. Similarly, in China the GVCs narrative is widely accepted, but concerns remain over how 
Chinese  companies  can upgrade within  them  and what  kind of policy packages  this may  require. 
Having entered the value chain ladder, China is now able to change the rules in order to capture more 






Consequently,  it  is unlikely that those favouring adoption of a  ‘GVC attraction’ policy package with 
attendant liberalisation will be able to convince its detractors, and vice versa, at least in the near term. 
In  the WTO, positions are  thus  likely  to become more entrenched over  time as  the Doha  impasse 
deepens. 
Consequently we cannot yet see a way out of this conundrum in the WTO context, without explicit 
agreement  that  those  who  wish  to  pursue  GVC‐related  negotiations  through  non‐multilateral 
 







MPTAs  (TPP,  TTIP)  in  which  developing  and  emerging  nations  will  have  little  or  no  voice,  the 
establishment  of MPTAs  has  potentially  serious  practical  effects  on  countries  outside  the  MPTA 
grouping. These potential adverse effects include both diversion of trade and diversion of GVC‐related 
FDI. The two diversions are  inter‐related. A country participating  in the TPP or (if  it  is extended to 





need  to  hold  the WTO  to  this  responsibility. While  it  does  not  seem  feasible  to  halt  these  non‐
multilateral  initiatives,  there  should  be  an  examination  of  ways,  in  the  short  term,  to  develop 
safeguards to protect the interests of non‐participating countries (especially in the developing world) 
and,  in  the  longer  term,  to  move  the  arrangements  resulting  from  these  negotiations  toward 
multilateralism.  
In Dhaka several prescriptions for how the WTO should approach this were proffered. Firstly, the WTO 
should  insist on maximum  transparency of  the new MPTA  and plurilateral negotiating processes. 








has  granted  such  approval,  rather  than  requiring  additional  approvals;  in  other  words,  through 
extending  conformity  assessment  recognition  automatically.  Such  a  step  could,  in  fact,  create 
significant trade and FDI for non‐parties, and would boost the operation of GVCs.10  
 
3.2 Plurilateral approaches and the GVC dynamic 
In addition to the MPTAs, the stagnation of the Doha Round has given rise to a number of issue‐specific 
plurilateral negotiations,  including TISA,  the Trade  in Environmental Goods Agreement  (TEGA) and 
now‐completed  updates  of  the Government  Procurement Agreement  (GPA)  and  the  Information 
Technology Agreement (ITA). As discussed below, there was mention in our dialogues of the possibility 
































are  not  participating  in  the  plurilateral  negotiations.  In  part  this  reflects  a  view  that  the  Doha 
Development Agenda, as originally promised, should be  the vehicle  for setting new rules of  trade. 
Equally important, however, is the concern that developing countries may have difficulty in advancing 
their views in these plurilaterals because the negotiating dynamic tends to be dominated by the US 









3.3 A plurilateral package on GVC-related issues? 
What issues could constitute a meaningful GVC‐related plurilateral negotiating agenda? It is clear that 
GVC issues are primarily about rules, particularly those governing trade and investment, with ancillary 
attention  to  traditional  bargaining  on  market  access.  One  way  to  think  about  this,  as  explicitly 
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proposed in the CEPR paper12 and prior work done for the World Economic Forum,13 is to construct a 
GVC  package  consisting  of,  inter  alia:  trade  facilitation  (already  done);  logistics,  finance,  and 
distribution services;  investment rules;  IPR; and a market access package for goods. Some of these 
issues, notably  the market access component, could be negotiated plurilaterally on a critical mass 
basis  and  extended  through MFN  to  all WTO members.  The market  access dimension would not 


















industrial  policy,  services  trade,  and  how  to  overcome  the  barriers  faced  by  poorer  countries  in 
entering value chains. In this light, some of the specific challenges posed by GVCs for LDCs include:14 
 
 Countries  are  competing  aggressively  for  the  location of production  for  various  stages  of 
MNCs’  GVCs.  This  extends  to  the  production  of  services  as  well  as  goods,  intermediate 











 MPTAs  can  give  their  members  significant  advantages  in  attracting  MNCs  to  locate  GVC 
elements  in their countries. One advantage  is the freer flow among the MPTA members of 
intermediate goods and services,  resulting  from  the MPTA’s  reduction of  tariffs and other 
market access barriers. Equally  if not more  important, the TPP member countries will have 
established  structural  conditions –  legal,  regulatory, etc. –  that  significantly  increase  their 
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attractiveness for FDI compared to countries that do not create such conditions. Examples are 
protection  of  investment,  protection  of  intellectual  property  rights,  open  government 





of  issues were  identified  in  the Dhaka consultation: horizontal  issues  (more participation); vertical 
issues  (better  quality  participation);  and  diagonal  issues  (sustainable  development).  Participants 
agreed  that being  landlocked, and having poor  connectivity and  cumbersome business processes, 






strengthening  compliance  capacity  through  targeted  support,  will  be  critical  to  building  their 
competitive strength in view of these emerging developments and the increasingly competitive global 
trading  regime.  In Dhaka,  some participants  emphasised  that  the WTO’s  rules  relating  to market 













Special and differential treatment 
Such  a  code would  have  to  pay  careful  attention  to  S&DT. However,  given  the  political  currents 
swirling around Geneva, this result looks unlikely in the short to medium term. Nonetheless, the S&DT 
provisions  in  the  WTO  in  support  of  LDCs  need  to  be  strengthened  from  the  perspective  of 
implementation  and  enforcement.  The newly proposed monitoring mechanism  could  serve  as  an 
important tool in this context if its mandate and operational modalities are appropriately designed. 
While  Dhaka  roundtable  participants  welcomed  the  Bali  decision  in  terms  of  the  monitoring 
mechanism  for S&DT provisions, some argued that  this mechanism should not  just be a  forum  for 
diagnostics but should also be endowed with a prescriptive  role. There was a perception  that  the 
decision’s failure to mention any time‐bound commitment to address the concerns raised by LDCs was 
a weakness that needed to be corrected through further follow‐up discussion. However, caution was 
advised  with  regard  to  undertaking  responsibilities  vis‐à‐vis  LDCs  that  cannot  be  effectively 
 







will be willing to offer  in  the way of preferential access to services markets and whether  they will 
significantly  reduce  the  trade‐impeding effects of  the  rules of origin  that  they apply  to goods and 
services produced in LDCs.  
 
There  is,  of  course,  the  general  problem  of  graduation  and  eligibility  for  special  and  differential 
treatment, notably the fact that S&DT applies to countries that are substantial players in certain areas 







that  take  the development dimension  into account. For example,  in agriculture  the Blue Box was 
designed for the EU, and sensitive products were designated for certain developed countries without 
being  formally  recognised  as  special  treatment  of  these  countries.  Thus,  S&DT  is  not  limited  to 

















Politics of plurilaterals on GVC issues 
It has also become clear in the course of our dialogues that some (not all) developing and emerging 
country governments have an abiding distrust of MNCs and a consequent reluctance to adopt rules 
that might  inhibit  their ability  to  regulate  the activities and  investments  that MNCs make  in  their 
countries. There are concerns that MNC investments may be transitory, moved to another country as 
 






Some  of  these  concerns may  be  valid;  others may  be  exaggerated  or  illusory.  But  they  deserve 
attention. In part this suggests guidance for the negotiation of the terms of MPTAs and other non‐
multilateral agreements, perhaps through guidelines promulgated by the WTO and other multilateral 















3.4 The urgent need to fix agriculture: Towards a plurilateral? 
Currently it is difficult to conceive of Brazil and South Africa, to mention two countries where we held 
dialogues,  opting  to  sign  up  for  a  piecemeal  approach,  since  agricultural  issues  are  of  critical 
importance to them and they regard the approach as a stratagem on the part of developed countries 
to avoid agricultural  reforms. Therefore,  in Brazil and South Africa we explored  some possibilities 
around  initiating  an  agriculture  plurilateral  –  an  interesting  but  challenging  proposition.  It  is 
challenging because the interest groups buttressing agricultural protection in the developed world are 
formidably  entrenched,  and  because  some  key  developing  countries  have  similarly  intractable 
domestic lobbies – India being a current case in point. But simply because it is challenging does not 
mean  it  should be  ignored, given  that key developing – and developed  (eg, Australia) –  countries 








today offer anything  like the $7.5 billion cap on domestic  farm supports that  it put on the 
Doha table in 2008. 
 










In addition  to these new developments, Doha Round obstacles remain  in various  issues,  inter alia: 











On  the  procedural  side, we  received  productive  views  and  suggestions,  focusing  in  particular  on 



















example, but not on domestic  supports,  the participating  countries would determine whether  to 
proceed with the agreed  issues and  leave domestic supports for another day.  In addition,  if one or 
several  countries  could not accept  the agreement  crafted by  the other participants,  the agreeing 
 





This  plurilateral  approach,  it  was  argued,  would  limit  the  negotiation  to  issues  and  viewpoints 
important  to countries  that matter  in agricultural  trade.  It would also permit agreement on  issues 
where agreement proved possible, even  if agreement on other  issues proved  impossible. Finally,  it 
would  limit  the ability of  individual  countries or  small groups of  countries  to block an agreement 















resolution  for  the agriculture problem, based on  the critical mass approach,  therefore holds more 
promise  for  a  multilateral  solution.  However,  regarding  the  substantive  dynamics  of  how  an 
agriculture agreement might be resolved, our roundtables did not bring us to a satisfactory resolution. 
For some countries, achieving greater access to other countries’ markets is the paramount goal, while 
the  greatest  sensitivity  is  preserving  domestic  supports  for  their  farmer  communities.  For  other 
countries,  the  principal  objective  is  to  protect  their  domestic  farmers  from  imports.  Still  other 
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or eliminating trade‐distorting domestic supports in developed countries, especially in the US and the 
















might  be  accomplished  by  pursuing  an  agriculture  plurilateral  as  far  as  possible,  and  in  the  end 






















world  trade  in  services;  many  of  those  services  underpin  the  operation  of  GVCs.  Services  now 
constitute some 70% and more of GDP in developed countries. There have been numerous negotiation 
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rounds  since  TISA’s  inception  in  2012,  with  the  aim  being  to  open  up  markets,  reduce  policy 
uncertainty by  increasing the  level of policy bindings, and  improve rules  in areas such as  licensing, 







different  approach  and  raise  different  pros  and  cons.  A  major  Doha  problem  was  the  initial 
prioritisation of agriculture and NAMA negotiations, to the relative neglect of services liberalisation, 




the broad outlines of a deal on agriculture and NAMA – eventually  led  to  the  services  industries’ 
pushing for negotiation on services outside the WTO. The route chosen was a plurilateral negotiation 






so as  to make possible  the  integration of  the results  into  the GATS  in  the  future,  if  this was  to be 
decided by participating nations. The key provisions of the GATS – scope, definitions, market access, 








participants  are  considering  some  early  harvest  agreements  that  include  financial  services, 
telecommunication services, e‐commerce, movement of natural persons19 and transparency. 
In  principle,  regulation  should  be  non‐discriminatory,  as  regulators  care  about  outcomes,  not 
nationality.  However,  the  degree  of  discrimination  depends  upon  how  the  agreement  will  be 
implemented. If it is going to be an Article V economic integration agreement under the GATS then in 
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writing  the  rules, which  concerns  non‐participants.  There  are  open  questions, making  it  unclear 
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4. CONCLUDING REMARKS 
Trade negotiations are heading down new roads, orchestrated by the US and EU, and without the 
participation  of  most  of  the  developing  world.  This  should  be  a  serious  concern  for  the  WTO 
membership, as the WTO is the central pillar of the world trading system. While the toothpaste cannot 
be put back in the tube, it is critical that WTO members find ways to influence these new initiatives 
and  in particular hold the US to  its stated hope that these non‐multilateral arrangements will  lead 
















to  find  common ground between  those  countries  that  focus on  liberalisation and  those  countries 
whose primary interest is development. These would include studies, forums, working groups and a 
concerted effort to find leadership on both sides of that issue. A large number of policy areas have a 
direct bearing on  rapidly growing segments of global  trade –  including services, digital  trade, data 
flows, e‐commerce, product market  regulation, etc. –  that call  for multilateral co‐operation.  If  the 
WTO is to remain relevant, it is important that deliberative processes in Geneva be started as soon as 
possible  to  discuss  these  policy  areas.  Such  discussions  may  or  may  not  result  in  operational 
agreements. If they eventually do, they are much more  likely to materialise  if they take plurilateral 
forms,  as opposed  to  involving  all WTO members  from  the  start. What matters  is  that  any  such 
agreements are open and, to the extent feasible, are applied on an MFN basis. In some cases this may 
not  be  feasible,  and  non‐participating  countries  will  not  benefit  from  what  is  being  done  in  a 
plurilateral agreement. We would argue that this is more desirable than the alternative of the world 
splitting into a set of MPTAs. But the first priority is for WTO members to begin to do more of what is 
now  limited  to  the MPTAs  – discussing  good  regulatory practices  and ways  to  reduce  the  trade‐
impeding effects of domestic, ‘behind‐the‐border’ policies – in the WTO.   
 






















































                                                
